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参与南极事务的国家，根据对南极领土主权的

历史性声索、地缘区位相似性及政治同盟关系等要

素形成不同的利益联合体。例如，澳大利亚、新西

兰、英国、智利、阿根廷、挪威和法国曾在历史上对南

极领土提出过主权声索，在主权、资源等议题上持相

近立场。上述七国加上美国、苏联、南非、荷兰和比

利时在内的12个国家参加了早期探索南极的国际地

球物理年(1957-1958年)活动，并作为《南极条约》原

始缔约国推动南极条约体系的建立健全，并长期处

于南极治理的核心层级。美国主导，英国、澳大利

亚、新西兰参与的“五眼联盟”(Five Eyes)在南半球安

全防务、态势感知和能力建设等方面合作密切，在南

极治理的议题设置、议程推动等事务上相互配合呼

应，政治和安全同盟关系使得四国在南极事务中呈

现出自然的亲近性。此外，环南大洋的南极门户国

家——澳大利亚、新西兰、南非、智利、阿根廷、英国

和法国，得益于其国土或海外领地与南极的地理毗

邻性，在南极海空运输、后勤保障、协同搜救等领域

建立起紧密的合作关系。

在某一特定机制或体系中，具有共同利益的国

家之间形成的利益集团能够使单一国家的制度性权

力和话语优势得以提升和放大。利益集团可以在规

则允许的范围内及合理化的程序中，通过议程设置、

规则制定、倡议动员等方式影响并引领机制的设计

和运行，提升自身在所处机制中的主动权和主导权；

同时，机制充当利益集团维持并主导权力的工具。

在南极事务中掌握优势地位和话语权的利益集团即
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《南极条约》签订以来在不同历史阶段南极政治“垄

断”格局的演变历程，对南极事务的“垄断”现状开展

实证分析，追踪垄断集团的权力来源及其对南极政

治格局的影响，并结合当下南极形势探索性地提出

中国在南极事务上避免政治孤立并提升影响力的可

行路径。

一、南极事务垄断集团的形成与发展

1959年12月《南极条约》订立后，初步确立了因

对南极领土主权归属持不同立场而形成的参与南极

事务的三类不同政治属性的国家，包括南极领土声

索国(英国、澳大利亚、新西兰、法国、挪威、阿根廷和

智利)、南极领土主张保留国(美国、苏联)，以及南极

非领土声索国。①尽管《南极条约》“冻结”了南极领

土主权，但是从既有南极领土主张所延伸出的海域

管辖权、潜在资源利用权利，以及基于陆地和海域的

保护区划设，依然构成南极政治的核心问题。围绕

上述问题，不同政治属性的国家展开利益的博弈和

重组，力图在南极事务中获得主导性和垄断性权力。

1.1《南极条约》原始缔约国对南极事务的早期

“垄断”

《南极条约》成员国存在协商国和缔约国的区

分，只有在南极洲从事实质性活动②的国家才有可能

成为协商国，也只有协商国才拥有在条约体系内对

南极事务的表决权。③这一规定有利于较早在南极

开展科考活动的国家，但是对于较晚在南极开展科

考活动的国家以及在经济和科技上处于落后地位的

国家而言，《南极条约》仍具有隐性的排他色彩。自

1961年生效后，《南极条约》直至 1977年 7月才吸纳

波兰成为新的协商国。可见在《南极条约》签订后的

近20年时间里，永久性地保有协商国身份的12个原

始缔约国通过对协商国准入资格设置政治、科学和

技术门槛，实现事实上对早期南极事务的主导和

垄断。

值得注意的是，发端于冷战时期的南极条约体

系不可避免地受到美国和苏联两个超级大国自身利

益的影响。两国创设了与南极领土声索国和非南极

领土声索国相区别的第三种身份——南极领土主权

保留国，意图确保对南极的自由进出和利用不受他

国主权控制，同时保有自身未来提出南极领土声索

的权利。可以说，早期南极条约体系的稳定和平衡

是美、苏与南极领土声索国相互间达成的共识和妥

协。美、苏之间的另一个共识是将科技赋予“政治

化”的功能。一方面，科技服务于美、苏在南极的战

略布局，包括科考站的选址和建设、南极地理信息的

侦测和获取等都依托于强有力的科技资源支撑；另

一方面，科技充当着南极条约体系的政治标准和门

槛，成为排除更多国家参与南极事务的工具。④

然而，从 20世纪 70年代后期开始，全球能源危

机及对南极作为“无主地”的认知使不少南极条约体

系以外的国家将视线投向南极，引发各方围绕南极

资源问题展开地缘政治博弈，尤其是马来西亚将“不

结盟运动”和77国集团作为游说平台，推动南极事务

纳入联合国大会议程，直接对南极条约体系的合法

性、代表性和存续问题构成挑战。⑤《南极条约》原始

缔约国意识到，一旦南极条约体系从根本上受到动

摇，受“冻结”的主权之争可能会重新激化；同时，南

极事务一旦放到全球性的平台上进行讨论，原始缔

约国的权力将会被稀释。因此，南极条约体系为增

强合法性和可信度，开始积极吸纳原始缔约国以外

的国家成为协商国。20世纪 80年代，共有包括中

国、印度、韩国、巴西、秘鲁、乌拉圭、联邦德国、民主

德国、瑞典、西班牙、意大利和芬兰在内的12个国家

成为《南极条约》协商国，也是南极条约体系吸纳新

协商国成员最多的一个十年。

更多国家成为协商国，有效地回应了外界对南

极条约体系的批评和质疑，一定程度上增强了南极

条约体系和南极事务决策程序的开放性和民主化。

南极条约体系外的部分联合国专门机构(如联合国

粮农组织、联合国环境规划署等)、政府间组织(如国

际气象组织、国际电信联盟等)和民间组织也受邀作

为观察员，参加南极条约协商会议并参与相关专业

问题的讨论，⑥增进南极条约体系与全球性机制的

互动。

1.2 形成于《马德里议定书》之际的“7+1”南极

事务垄断集团

伴随着《南极条约》开放性和民主化的提升，在
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20世纪80年代后期，关于《南极条约》合法性的争议

基本破除，南极资源利用问题上升为南极条约体系

的议题焦点。事实上，引发南极资源开发和利用争

议的核心是所有权问题：资源所有权依附于对领土

主权的声索，就南极而言，一旦资源被机会均等地开

发利用，那么既有南极领土声索国不仅面临经济损

失，而且其主权诉求也会受到削弱。⑦因此，对南极

资源进行封存或利用的争议将引发南极领土声索国

和非领土声索国之间的博弈。1957-1958年的国际

地球物理年组织对南极洲开展了一系列地质调查并

发现相当数量的矿产储量，但因不具备技术和商业

上的开采可行性，资源问题并未在《南极条约》中予

以提及和重视。⑧在《南极条约》订立之初，科学构成

主导议题，围绕资源封存或利用的矛盾并不突出。

但到二十世纪七八十年代，对南极资源持“封

存”或“利用”主张之间的博弈逐渐凸显。一方面，以

南极磷虾捕捞为代表的海洋生物资源利用的商业潜

力备受关注，但科学界普遍担忧不管制和过度的磷

虾捕捞会对鲸类、海豹等南极海洋哺乳动物的种群

恢复构成威胁，从而影响南极海洋生态系统的稳

定。在此背景下，对南极海洋生物资源利用进行严

格管控但允许合理开发的《南极海洋生物资源养护

公约》(下文简称《养护公约》)于1980年签订。⑨亦有

学者认为，澳大利亚、法国等国力推《养护公约》的签

订，意在规制当时磷虾捕获量最大的苏联在南极海

域的渔业活动。⑩另一方面，美国“格洛玛挑战者”

(Glomar Challenger)号海洋钻井船于1973年在罗斯海

发现天然气水合物，对于当时已掌握在北极近岸和

冻土带开采油气资源技术的美国和苏联来说极具吸

引力，这也迫使南极条约体系采取预防性措施，就南

极矿产资源开发制度进行谈判，防范不受管制的采

矿行为。􀃊􀁉􀁓然而，经历6年长期谈判并于1988年签订

的《南极矿产资源活动管理公约》(下文简称《矿产公

约》)最终未能生效，它由“禁止南极洲矿产资源开

发”的《关于环境保护的南极条约议定书》(下文简称

《马德里议定书》)所取代。

在《矿产公约》签订后，南极领土声索国中的澳

大利亚和法国突然倒戈，抓住20世纪80年代中后期

以来国际社会对环境保护的关注热潮，特别是 1992
年通过的《联合国气候变化框架公约》和《里约环境

与发展宣言》，顺势将环境规范纳入南极条约体

系。􀃊􀁉􀁔澳大利亚率先于1989年5月公开反对《矿产公

约》，称“宁愿将南极变成一个世界公园或者天然保

护区”，时任首相鲍勃·霍克(Bob Hawke)认为，“《矿产

公约》涉及的环境保护条款内容并不充分”。􀃊􀁉􀁕澳大

利亚、法国的明确拒绝态度促使其他协商国重新审

视、评估和调整南极资源政策，原本持观望态度的意

大利、比利时等国以及持反对意见的新西兰、美国等

国，与澳、法在南极环境保护问题上形成统一立

场。􀃊􀁉􀁖以澳大利亚、法国为代表的“封存”派借由环境

保护，禁止南极大陆矿产资源的勘探、开发和利用活

动，维护其既有的南极领土主权诉求，也将南极主要

议题从资源开发活动规制引导到环境综合保护方

面；同时，“封存”派力推的《马德里议定书》有力地平

息了外界以“不重视环境保护”为由对南极条约体系

的质疑和批评，从根本上消解了在南极条约体系以

外的全球性机制中讨论南极问题的动力。

值得一提的是，美国国会最终未批准《矿产公

约》的生效，这也意味着美国立场发生了从试图建立

资源开发制度向重视南极环境保护的转变，南极陆

海治理的诉求与领土声索国日趋接近，一定程度上

打破了“封存”派和“利用”派之间的力量平衡。美国

的立场转变取决于其对自身南极核心利益和目标的

判断，即如何在经济利益与政治、安全利益中做出权

衡，以及如何制定有助于自身南极战略价值实现的

更为长远的规划。事实证明，美国立场转向“封存”

后，与澳大利亚、新西兰和英国等盟国的政策协调更

为紧密；立场的转变也并未影响美国在主权问题上

的一贯主张和立场，即不承认既有的南极领土主权

主张，但同时保留自身对南极主权提出声索的权利。

在“封存”派的推动下，《马德里议定书》全面禁

止矿产资源开发，在《南极条约》冻结南极领土主权

的同时，也搁置了位于主张领土上地物的“使用

权”。而尽管与科学相关的矿产资源勘测和研究活

动得以豁免，但“利用”派在《马德里议定书》订立后

基本失去了以矿产资源为主的南极实体资源利用的
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阵地。对照历届南极条约协商会议中不同议题工作

文件的数量变化，较为明显的趋势是从20世纪90年
代开始，特别是在《马德里议定书》订立后南极条约

协商会议与南极环境保护委员会会议并行的机制

下，“环境保护”议题取代“利用管理”议题成为南极

事务的主导议题，并逐渐占据南极政治决策的主要

资源，成为南极事务的“政治正确”(参见图1)。持“封

存”主张的美国和7个南极领土声索国开始在南极事

务上发挥领导作用，通过南极规则塑造来规制他国

在既有声索领土上的实质性存在和活动，南极事务

“垄断”格局由此形成。

1.3 南极事务“垄断”格局在 21世纪的发展及

趋势

进入 21世纪，“封存”派的关注点从南极大陆矿

产资源转向南极海域的海洋生物资源。在“封存”派

看来，《养护公约》不足以限制俄罗斯、乌克兰等传统

远洋渔业国以及中国、日本、韩国等新兴远洋渔业国

在南大洋日益增长的渔业活动。“封存”派力主在南

大洋设立海洋保护区，推动南极海洋生物资源养护

委员会(下文简称CCAMLR)从允许南极海洋生物资

源的合理利用转变为有条件地禁止利用。

2009年，英国提议划设的南奥克尼群岛南大陆

架海洋保护区获CCAMLR批准，这是首个在国家管

辖范围以外区域设立的海洋保护区。在“封存”派力

主下，2011年，CCAMLR将整个《养护公约》区域规划

为全球最大的“代表性海洋保护区体系”。􀃊􀁉􀁗2016年，

美国和新西兰联合申请的罗斯海区域海洋保护区获

批通过。在总面积达 155万平方千米的保护区内划

设有一般性保护区、特别研究区和磷虾研究区，对该

海域的生物资源利用实施严格的管理措施。􀃊􀁉􀁘

在“封存”派的引领下，无论南极洲矿产资源抑

或南极海域海洋生物资源等实体资源利用受禁止或

超出公约宗旨的趋势日趋显著。南极非实体资源，

即空间资源的利用或将成为新的博弈领域。一方

面，南极民间探险和商业旅游方兴未艾，代表了除科

考活动外南极非实体资源利用的主要活动类型，也

是“封存”派彰显实质性存在和领土主张的重要手

段。另一方面，利用南极特有的地理和空间禀赋开

展的航空、太空观测、卫星接收，以及科技创新试验

等活动的潜力日益凸显，以上南极空间资源利用活

动多以一国南极科技实力为重要依托。

二、南极事务“垄断”格局的实证分析

当前的南极事务“垄断”格局发端于 20世纪 80
年代后期《矿产公约》谈判之时，形成于《马德里议定

图1 历届南极条约协商会议不同议题的工作文件数量对比(单位：份)
资料来源：笔者根据南极条约秘书处数据库(https://ats.aq/devAS/ToolsAndResources/AntarcticTreatyDatabase?lang=e)数据自制。
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书》签订之际。对南极事务“垄断”格局的实证分析

将从以下方面展开：一是向南极条约协商会议递交

的工作文件中垄断集团国家的占比；二是垄断集团

国家递交的工作文件中环境保护议题的占比；三是

垄断集团国家划设的南极特别保护区、特别管理区

及海洋保护区的数量和面积占比；四是垄断集团国

家实施南极视察的数量。

2.1 工作文件

在南极条约体系下，协商国采取协商一致的方

式达成“措施”或“建议”，用以补充和明确南极治理

规范，保障南极条约体系运转。而“措施”或“建议”

大多在协商国提交的工作文件(WP)和信息文件(IP)
的基础上形成并完善。其中，工作文件是协商国就

某一议题提请南极条约会议协商通过实质性决议的

草案，工作文件的数量直接反映出协商国参与南极

决策的程度。在南极条约协商会议运行的 60年里

(1959-2019年共 42届会议)，协商国、南极条约秘书

处和相关国际组织共提交2 646份工作文件，其中协

商国独立或联合提交 2 344份。在协商国提交的工

作文件中，提交数量超过 100份的共有 8个国家，分

别为英国(404份)、美国(291份)、澳大利亚(243份)、新
西兰(240份)、智利(201份)、阿根廷(177份)、法国(118
份)、挪威(100份)。􀃊􀁉􀁙上述国家也正是本文所指涉的

南极事务垄断集团国家，8国共提交工作文件 1 774
份，约占协商国提交文件总数的 75.7%，构成事实上

地对南极事务决策的“垄断”。而综合分析其中 420
个由多国联合提交的工作文件，可以进一步窥探垄

断集团内部的网络结构——美国和英国构成网络中

的两个枢纽节点，两国与澳大利亚、新西兰之间的关

系十分紧密；英国与智利、阿根廷构成相互关联的三

角关系，英国与挪威的双边联系也较为密切；相比之

下，法国在网络结构中处于相对边缘位置，与美国、

英国之间的合作有限。

2.2 议题主导

南极事务垄断集团国家对南极规则制定的参与

程度高，在南极条约协商会议上具有议题主导能力，

并掌握话语权。在南极事务垄断集团国家递交的工

作文件中，特定议题的占比能够反映出上述国家对

南极议题的偏好以及对南极治理议题的引导。通过

1985年以来相关国家递交的工作文件中不同议题的

占比，可以看出在垄断集团国家递交的工作文件中

与环境保护相关的文件占比相对较高，这也与现阶

段南极治理的议程设置和政治安排相一致。垄断集

团以外的主要南极活动国家对议题的关注则更为均

衡。例如，俄罗斯对科学事务的关注度高于平均水

平，日本、德国对政治事务的关注度高于平均水平，

相比之下，作为垄断集团国家网络两个枢纽节点的

美国和英国对科学和政治事务的关注度并不突出

(参见图2)。
2.3 南极保护区划设

南极保护区大致分为两类：第一类是位于南极

洲陆地及周边海域的保护区，即依据《马德里议定

书》及其附件五“区域保护与管理”对具有“突出价

值”的南极区域做出特别保护而设立的南极特别保

护区(ASPAs)和南极特别管理区(ASMAs)。其中，特

别保护区整合了既有的特别保护区(SPAs)、特别科学

兴趣区(SSSIs)，侧重于保护“价值”，包括环境、科学、

历史、美学或荒野价值，进入上述区域须获得该活动

主管当局的许可；特别管理区则侧重于协调“活动”，

用于“协助规划和协调活动，避免可能发生的冲突，

增进南极条约协商国、缔约国间的合作”，或者“最大

程度降低人类活动对环境的影响”。􀃊􀁉􀁚第二类是南极

海洋保护区(MPAs)，是CCAMLR依据《养护公约》设

立，即“基于最佳科学依据，在CCAMLR适用范围内

制定开放或封闭区域，以及在南极地区或亚南极地

区进行科学研究或采取养护措施，包括特别保护和

科学研究区域”；海洋保护区侧重于南极海洋生物资

源的“养护及合理利用”，与基于《马德里公约》所设

立的保护区制度存在管理模式的差异。􀃊􀁉􀁛

迄今，由南极环境保护委员会批准划设的南

极洲陆地及周边海域的保护区共 72个，南极事务

垄断集团国家申请的保护区数量和面积远远领先

于其他国家，仅美国一国的申请就占到保护区总

面积的 78%。垄断集团国家申请保护区的数量占

保护区总数的 84.6%，面积占保护区总面积的

94.3%(参见表1)。􀃊􀁊􀁒
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南极特别管理区目前共有6个在有效运行，总面

积达 4.86万平方千米，远大于特别保护区。南极特

别管理区中唯有美国单独设立区划，其他均为多国

联合设立；美国划设的特别管理区面积达 38 916平
方千米，占管理区总面积的80%，凸显美国在南极后

勤、保障和管理能力方面的优势(参见表2)。
在南极条约体系内具有相对独立性的CCAMLR

框架下，南极海洋保护区依据养护措施CM91-04进
行推进。截至目前，获批的海洋保护区有两个，分别

是英国 2009年设立的南奥克尼群岛海洋保护区(面
积为 9.4万平方千米)，美国和新西兰 2016年联合设

立的罗斯海海洋保护区(面积为 155万平方千米)。
目前，尚在谈判过程中的保护区提案还包括：(1)澳大

利亚、欧盟联合提交的东南极保护区提案(提案初始

面积约 172万平方千米)；(2)欧盟和挪威牵头的威德

尔海保护区提案(提案初始面积约180万平方千米)；
(3)阿根廷和智利联合提出的西南极半岛保护区(提
案初始面积为 67万平方千米)。􀃊􀁊􀁓可见，南极海洋保

图2 1985-2019年相关协商国提交不同议题工作文件的比较(单位：%)
资料来源：笔者使用与图 1 相同的议题分类方法，根据南极条约秘书处数据库 (https://ats.aq/devAS/ToolsAndResources/

AntarcticTreatyDatabase?lang=e)数据自制。

表1 南极事务垄断集团国家南极特别保护区申请的排名、数量和面积

注：对于多国联合申请的保护区，保护区数量和面积以申请国数量均分。

资料来源：笔者自制。

排名

1
2
3
4
5
6
8
13

总数

国家

美国

英国

澳大利亚

新西兰

智利

阿根廷

法国

挪威

数量

15.5
11.83
10.75
10
6.83
3
2
1

60.91

面积(平方千米)
2800
354
61
34
54
77
1
6

3387

表2 南极事务垄断集团国家南极特别管理区申请面积

国家

美国

新西兰

其他国家

面积(平方千米)
38916
8973
712

注：对于多国联合申请的管理区，管理区面积以申请国数

量均分。

资料来源：笔者自制。
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护区申请多数由南极事务垄断集团国家提出或主

导，且垄断集团国家之间相互参与，利益相互交织。

2.4 南极视察

南极视察是南极条约协商国依据《南极条约》和

《马德里议定书》建立的互相监督的多边机制，旨在

确保各协商国政府和民间活动符合《南极条约》设定

的和平利用和环境保护两大目标。该制度规定协商

国可指派其国民作为观察员，应有“完全的自由在任

何时间进入南极的任何一个或一切地区”。截至

2019年，共有 23个协商国实施了 58次南极视察活

动。视察对象主要包括协商国南极考察站、船等基

础设施的运行，相关装备设备的功能和使用情况，南

极特别保护区和管理区运行状况等。

美国是南极视察机制的主导国，其开展视察的

次数最多、范围最广、类型最全，对推动南极条约协

商会议出台南极视察清单、完善视察机制等发挥重

要影响。美国大致4至5年实施一次视察，截至2019
年，美国共实施南极视察16次，其中独立实施13次、

联合实施 3次，涉及 37个他国常年考察站中的 33
个。此外，澳大利亚(9次)、英国(8次)、阿根廷(6次)、
智利(6次)、挪威(5次)、新西兰(5次)、法国(3次)等属于

垄断集团的国家独立或联合实施视察共计 42次(多
国联合视察数量计 1次)。􀃊􀁊􀁔以上国家的视察对象多

为他国在各自领土声索区域内建立的考察设施；环

境保护、历史遗迹、设施开放度、特别保护区和管理

区等是重点关注内容。视察愈来愈成为垄断集团国

家强化南极治理和限制竞争对手的手段。俄罗斯是

接受视察的主要对象，其考察站等设施共接受视察

33次。近年来，中国南极考察设施接受视察的频次

也显著增加。2020年 1月，美国和澳大利亚对中国

南极考察泰山站实施联合视察；同年2月，美国对中

国南极新建站进行视察，而原定对当时在南极执行

考察和运输任务的“雪龙”号科考船的视察因条件限

制未能实施。

三、南极事务垄断集团的权力来源及其对南极

政治的影响

南极事务垄断集团的权力来源既有历史维度的

政治遗产，也有国家权力的外溢。特定利益集团对

南极事务“垄断”的事实对南极政治发展产生了深远

影响——南极条约体系内的多数协商国选择对垄断

集团国家跟随或附和，少数持异见的协商国则受到

政治孤立：知识性权力的作用逐渐弱化，民间组织的

公正性也受到质疑；南极不再隔离于全球地缘政治

体系，且与外部政治环境的互动愈来愈密切。

3.1 南极事务垄断集团的权力来源

(1)垄断集团国家参与南极事务的历史遗产

早在20世纪40年代以前，英国(1908年)、新西兰

(1923 年)、法国 (1924 年)、澳大利亚 (1933 年)、挪威

(1939年)、智利(1940年)、阿根廷(1943年)7个国家就

已利用发现、先占、继承等依据先后对南极提出领土

主张。在1959年《南极条约》正式谈判前，除了英国、

智利、阿根廷存在领土主张重叠区域的争议外，英

国、挪威、澳大利亚、法国、新西兰之间针对领土扇区

的相邻边界达成双边划界协定，且相互承认领土

主张。

在维护领土主张“历史遗产”的问题上，七国坚

持《南极条约》所谓“双焦点”(bi-focus)原则，以此解

决在南极领土声索国和非领土声索国立场对立的情

况下，制定符合双方利益且能共同接受的行为准则，

达成行动结果互不影响的政治安排。􀃊􀁊􀁕例如，《南极

条约》“冻结”南极领土主权，但不要求七国放弃既有

的领土主张诉求；再如，《养护公约》第四条中所指涉

的“沿岸国”也存在含义模糊之处。在非领土声索国

看来，“沿岸国”的称谓指向在CCAMLR区域内对部

分亚南极岛屿享有主权的国家(如澳大利亚、法国、

挪威和南非等)；但在领土声索国看来，“沿岸国”的

称谓意味着承认由其既有南极领土向周边海域拓展

的主权权利。随着《联合国海洋法公约》内涵的发展

和扩充，南极领土声索国通过主张南极领海、专属经

济区，以及大陆架外部界限，宣示对南极的主权及衍

生出的主权权利。例如，七国均已宣布各自南极领

土的12海里领海；智利(1947年)、阿根廷(1954年)、澳
大利亚(1994年)宣称对自其南极领土延伸的“专属经

济区”或渔业区享有主权权利；而澳大利亚(2004年)、
阿根廷(2009年)、挪威(2009年)相继向联合国大陆架

界限委员会提出自其南极领土延伸的大陆架外部界
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限的划界申请，但三国均建议大陆架界限委员会不

予以审理，以免引发更大争议。􀃊􀁊􀁖

而垄断集团国家中的美国参与南极事务的历史

遗产则源于其在南极探索和利用的早期阶段所拥有

雄厚的军事、经济和科技实力。二战结束后，美国就

已着手对南极进行战略布局，通过“跳高行动”(Oper⁃
ation Highjump，1946-1947年)及后续的“风车行动”

(Operation Windmill，1947-1948年)完成对整个南极

大陆沿岸地区的航空测绘：之后于1955年启动“深冻

计划”(Operation Deep Freeze)，深入南极内陆开展航

空调查。借助强大的海军和航空保障，美国在《南极

条约》签署前就已建成所有6个南极考察站，取得战

略布局的先手优势。其中，设在南极点的阿蒙森—

斯科特站 (Amundsen-Scot)位于所有领土扇区的顶

点，体现对已有领土主张的反对和钳制；伯德站

(Byrd)建于空白扇区，反映美国保留其未来提出南极

领土主张权利的政治立场：位于麦克默多湾的麦克

默多站(McMurdo)建设规模最大，设有机场、港口、海

水淡化厂，以及原子能发电站(已关闭)等基础设施，

可作为综合后勤枢纽，保障各南极站点常年运行。

在南极探索和利用的早期阶段，美国运用强大的军

事、经济和科技资源，带动科学考察、建立永久性基

地等实质性行动来强化存在，彰显南极全域达到能

力，从实践上表明美国将保留对南极任何区域主张

权利的可能性。

(2)美国国家权力的外溢

南极事务垄断集团的形成和维系不仅仅依赖于

各国在南极事务中的共同利益和政治立场，还在于

这些国家在南半球事务中建立的政治和军事同盟关

系。在垄断集团国家中，美国是唯一大规模使用军

事资源为其南极活动提供支撑的国家，借助海军、空

军力量开展南大洋巡逻及南极洲际和洲内航空运

输，强化在南极海洋和内陆两个方向的存在，因此，

美国也处于该同盟关系的核心和枢纽位置。

“9·11”事件后，全球性恐怖主义成为美国面临

的突出安全问题，推动其从全球战略角度来思考、利

用和布局南极，南极也由此纳入美国全球战略运筹

区及空天战略全球无盲区目标的关键节点，美国国

防部对涉及南极区域的战区划分也做出相应调整。

其中，南美洲战区和欧洲战区的防务范围推进至南

极沿海一线，太平洋战区则将整个南极大陆纳入防

务范围。􀃊􀁊􀁗尽管美国是以反恐为名义做出军事部署

的调整，但其在南极地区的搜救能力和军事存在得

到实质性的强化。美国军事资源在南极洲和南大洋

的投放也为其南半球盟国提供了在安全和防务事务

上“搭便车”的机会，其权力外溢使得在南极事务上

形成类似“五眼联盟”的政治和安全同盟关系，特别

是在涉及由军事资源提供支撑的后勤补给领域，国

家间合作关系密切。例如，美国空军在新西兰基督

城设有南极活动指挥部，负责向南极洲转送人员、派

遣船只和安排飞行航次，该基地也为新西兰南极活

动提供后勤支持，特别是交通运输支援。美国和澳

大利亚在南极后勤方面也存在“等价回报式”(quid
pro quo)合作——澳大利亚每年为美国提供从基督

城到美国南极麦克默多基地的15个运输航次，而美

国则为澳大利亚提供在南极点区域的燃油和航空

支持。􀃊􀁊􀁘

除美国外的其他垄断集团国家之间也存在合作

关系，如澳大利亚与法国在南大洋深入开展的合

作。两国先后于 2003年和 2007年签署两项南极合

作协议，推动双边合作向正式化和制度化发展，具体

事项包括组建执法船队，在两国位于南大洋的临近

海域、专属经济区和次南极区域联合打击非法、不报

告和不管制(IUU)捕捞活动，相互交流情报和起诉非

法渔业活动。􀃊􀁊􀁙两国在南极后勤方面也合作密切，法

国为澳大利亚提供前往麦夸里岛的海运补给，而澳

大利亚则提供至法国协和考察站(Concordia)的航空

运输。

3.2 南极事务垄断集团的形成对南极政治的

影响

(1)南极条约体系内国家依据所属政治阵营和利

益联盟“选边站位”

对于垄断集团国家而言，垄断地位的获取和维

护可以使国际制度朝向有利于自身利益的方向发

展，权力政治渗透到议程界定、选择、设置等各个环

节。而垄断集团以外的国家则无法通过知识和政治
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的互动来表达自身诉求，同时还面临着若不“选边站

队”就将被体系边缘化的风险。在实践中，南极事务

垄断集团国家凭借自身在科研能力、成果发布、专家

网络、制度安排及话语权方面的优势，根据自身利

益、标准和知识制定规则，左右机制议程，在谈判中

享有优势地位和主动权。具体而言，垄断集团国家

借由环境保护议题主导南极治理议程，强化对南极

环境保护委员会、南极海洋生物资源养护委员会、南

极研究科学委员会，以及国家南极局局长理事会等

专业治理平台的政治引导，巩固垄断优势。

南极垄断集团对治理议程强大的掌控力，驱使

持不同意见的其他国家调整立场，迎合垄断集团所

代表的“主流声音”。例如，在南极海洋保护区问题

上，作为重要南极渔业国家的日本和乌克兰曾主张

南极海洋生物资源的合理利用，质疑保护区设立的

科学和法律依据，日本更是提出对保护区提案的标

准化和规范化进行改革。但随后在各方政治压力

下，日本虽偶尔提出关切，但不再明确表示反对；乌

克兰则是在 2014年乌克兰危机后彻底改变立场，从

反对转变为完全支持。对海洋保护区设立长期持反

对意见的还有俄罗斯。俄罗斯将“强化南大洋生物

资源和南极洲矿产资源综合调查”列为南极活动的

重要战略目标，􀃊􀁊􀁚对建立保护区的一般原则、方法等

系统性和根本性问题存有异议，同时质疑“海洋保护

区可能被用作在已有南极领土主张区域建立地缘政

治控制的工具”。􀃊􀁊􀁛对垄断集团国家所持的反对立场

也导致俄罗斯在保护区问题乃至更广泛的南极事务

上，持续受到垄断集团国家及其追随国的警惕、针对

和攻击。俄罗斯在符合《南极条约》规则的情况下开

展的部分活动(如南极大陆向海域延伸部分的矿产

资源科学评估)就被认为是重提领土归属的争议问

题，动摇南极条约体系的平稳运行或存在其他政治

动机。

(2)科学和知识的作用被不断弱化

科考活动是各国增强南极实质性存在的最主要

形式，因而科学和技术实力所体现的知识性权力是

公认的在南极事务中发挥影响力的“通行证”，以及

在南极条约体系下获得公信力的重要途径。南极事

务话语权的塑造和竞争往往体现在科学与政治的互

动过程中。南极事务垄断集团国家多为南极科技大

国和考察强国，相应地拥有对南极知识性权力的垄

断，其科学家团体也主导着南极科学的话语权威。

这些国家基于政策偏好选择有利于实现自身利益的

知识体系，而垄断集团以外的国家则难以将所拥有

的知识转化为权力，因而在将能够代表自身利益的

政治议题纳入机制议程的过程中，往往受到垄断集

团国家的掣肘。

例如在设立南极海洋保护区的问题上，与垄断

集团国家存有异议的俄罗斯、中国、日本等国，强调

保护区的建立需基于《养护公约》第二条所订立的目

标(即养护包括合理利用)，坚持认为在保护区划设之

前需要获取基于生物多样性和生物地理区域划分的

最佳科学依据和持续性科学观监测数据，一个“没有

明确目标和科学证据，并且禁止渔业资源合理利用”

的海洋保护区是不能被接受的。􀃊􀁋􀁒然而，作为提案申

请国的垄断集团国家则选择不对引发争议的科学问

题做出正面回应，反而利用政治手段来回避科学问

题。可见，垄断集团之外的科学声音和公正性诉求

往往被边缘化，知识供给过程缺乏有效的互动以及

多元话语的争鸣。

垄断集团对知识性权力的垄断还体现在以民间

组织为代表的科学和环境认知共同体的公正性受到

挑战。依靠自身专家网络和社会动员能力，民间组

织是参与南极机制构建和治理进程的重要力量。《南

极条约》程序规则指定南极海洋生物资源养护委员

会、南极研究科学委员会和国家南极局局长理事会

为“南极条约体系观察员”，拥有在南极条约协商会

议上提交工作文件并参与讨论的程序性权利；􀃊􀁋􀁓除此

之外，其他组织仅可作为“专家”列席且不允许参与

讨论。这促使部分与科学和环境事务相关的民间组

织派员加入南极条约协商国的政府代表团，以求自

身诉求的有效表达。这些组织的运行经费多来源于

美国、澳大利亚、新西兰、英国和法国等垄断集团国

家的资助，导致其与垄断集团国家的利益和立场紧

密交织。同时，这些组织以“独立专家”的身份广泛

活跃于垄断集团国家的国内政治游说和舆论引导，􀃊􀁋􀁔
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在此过程中，也间接地增加了垄断集团国家在特定

南极事务上的影响力及知识供给、观念塑造的能

力。事实上，垄断集团国家与其资助的民间组织形

成了相互配合和相互利用的互助关系，以实现共同

目标和利益。

(3)南极与外部政治环境的联系愈来愈紧密

从南极地缘政治发展的历史维度来看，南极地

区被塑造为在冷战期间美、苏二元对立的局势下免

于地缘竞争和冲突的一个特例，并且对域外地缘政

治环境存在免疫或抗干扰的能力。彼时，科学充当

着象征性的政治资本，将美、苏在全球层面政治和军

事的对抗转化为在南极地区竞争性的科学合作，对科

学问题的关注奠定了南极在相当长一段时间内的政

治平稳，然而，这并不意味着南极与外部政治环境是

绝缘的。当前阶段，南极事务垄断集团的核心——美

国、英国、澳大利亚、新西兰正是“五眼联盟”成员，据

2013年泄密的美国国家安全局(NSA)与新西兰政府

通信安全局(GCSB)的通讯文件所披露，新西兰早已

在“五眼联盟”内负责收集南极、南太平洋岛屿和法

属新喀里多尼亚核试验等相关情报。􀃊􀁋􀁕近年来，澳大

利亚、新西兰等国智库和学者在涉南极的报告中也

逐渐开始使用表述更加明确的“五眼联盟”代替模糊

指向的“志同道合伙伴国”(like-minded parties)，敦促

国家间开展更为密切的南极政策协同。􀃊􀁋􀁖作为准安

全同盟机制，“五眼联盟”使得垄断集团内部的国家

间关系更具封闭性和互信度。此外，上述国家利用

政治影响力同化欧盟和欧洲国家、巴西、乌拉圭、南

非、日本，以及印度等其他主要南极活动国家的政策

立场；同时，将俄罗斯和中国视为阻碍自身利益达成

的“竞争对手”，将其塑造为对现有南极治理运行构

成挑战的异类。这与美国当前在全球层面对俄、中

开展大国战略竞争的总体基调相呼应，也一定程度

反映出南极政治事务愈来愈受到全球地缘政治竞争

加剧的波及，持不同政策主张的南极条约协商国之

间的利益分歧复现并加深，但是由于南极国家间合

作的特性，冲突的烈度并不凸显。

南极与外部环境互动愈来愈密切的另一影响源

是全球气候的显著变化。全球气候变暖致使南半球

海域的鱼群向南迁徙进入CCAMLR管辖区域，全球

远洋渔业的捕捞区域或将随之改变，对现有南极海

洋生物资源管理带来不确定性。同时，南极基础设

施的发展及通达性的提升使得以旅游和生物勘探为

代表的南极新兴商业利用活动呈现多元性增长，这

些新兴领域并未建立起有效规制措施和风险管控机

制。此外，目前尚处于“封存”状态的南极矿产资源

的利用问题，可能会随着技术手段的升级及有利于

开发的环境条件而被重新提上议事日程。例如，俄

罗斯国有地质公司(Rosgeologia)从 2018年起开始在

南极洲毛德皇后地的离岸海域实施陆架油气资源勘

探和评估工作，􀃊􀁋􀁗该工作被纳入俄罗斯南极考察计划

序列，意味着俄罗斯在为日后南极资源的开发利用

着手开展战略储备。

四、中国在现有南极形势下避免政治边缘化与

提升影响力的路径选择

尽管中国尚未正式发布南极国家政策，但在不

同历史阶段，曾以领导人题词、讲话、主管部门白皮

书等形式宣示目标和方针，指导南极活动。1984年，

国家领导人邓小平在首次南极考察出发前，题词“为

人类和平利用南极作贡献”，该题词与《南极条约》和

平利用的宗旨高度契合，成为改革开放时期中国南

极科学考察的指导方针。2014年，国家主席习近平

在澳大利亚霍巴特慰问停靠补给的“雪龙”号科考船

期间，指出要“认识南极、保护南极、利用南极”，􀃊􀁋􀁘指

明中国为人类和平利用南极作贡献的主要实践领域

和方向。2017年，第40届南极条约协商会议在华召

开之际，国家海洋局发表《中国的南极事业》白皮书，

也是中国首部白皮书性质的南极事业发展报告。该

报告从契合《南极条约》宗旨的角度，提出中国在南

极国际事务中的基本立场、南极事业的未来发展愿

景和行动纲领。􀃊􀁋􀁙

当前，中国主张保护南极环境的同时，兼顾以可

持续和科学的方式对南极进行合理利用，该政策倾

向与垄断集团在南极利用问题上所持的不断强化的

“封存”立场存在差异。同时，以美国为首的盟友集

团，在南极洲和南大洋事务上将中国塑造为对现有

南极条约体系平稳运行的“挑战者”，认为“中国将会
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重提可能引发争议的南极矿产资源利用和领土所有

权问题，从而对南极条约体系的稳定构成威胁”；􀃊􀁋􀁚同

时“也会阻挠南极海洋和陆地保护区提案的通

过”。􀃊􀁋􀁛以美国为核心和主导的南极事务垄断集团对

中国参与南极事务愈加警惕与防范，持续进行舆论

攻击和施压，并开始考虑从战略和安全的角度处理

与中国的南极关系，中国被迫卷入南极地缘政治竞

争的风险陡增。在此形势下，为提升中国南极事务

影响力并避免政治孤立，有如下路径选择：

一是研拟南极政策文件，表明参与南极事务的

基本立场，减少外界对中国南极活动的疑虑。目前，

尽管以领导人题词、讲话、主管部门白皮书等形式指

导南极活动，但中国尚未正式出台南极国家政策。

鉴于此，中国应加紧南极政策文件的研拟和制订，重

申维护《南极条约》和平利用宗旨并鼓励科学合作的

基本政治立场，确保以南极和平利用为目的的自由

进出和自由开展科学研究的两项基本权益，确立对

南极实体和非实体资源可持续利用的原则，同时提

出中国规范南极活动、注重环境保护的举措。南极

国家政策的发布及参与南极事务基本立场的阐述，

有助于为中国南极战略的实施提供政治保障，反击

个别国家涉及中国的无端猜测、不实之词和抹黑言

论，塑造有利于中国参与南极事务的国际环境，并以

此为政策基础，与有关国家加强南极政治事务的协

调、磋商和实务研议。

二是深度参与国际合作，加大投入，把握机遇。

中国宜在南极治理事务中尝试寻求议题合作伙伴。

所谓议题合作伙伴是相关国家存在相同或相近利益

的情况下形成的一种合作形式；议题合作伙伴可在

适当时机升级为伙伴关系网络，寻求建立更持久的

制度性话语权。􀃊􀁌􀁒对中国而言，一方面，应加强双边

合作，适时考虑将南极事务纳入与重点国家的合作

或战略对话机制之中，增强与潜在合作国的战略互

信，把握合作机遇。例如，可推动与政策立场相近的

非南极领土声索国之间的合作，加强与政治处境相

似的俄罗斯在南极治理、后勤和资源利用等事务上

的合作，以及支持对华友好国家参与南极活动，助推

形成利益相近国参与南极治理的合力。另一方面，

要保持在多边机制中的发声——深度参与包括南极

条约协商会议在内的多边机制的规则讨论和制定，

在南极科学、后勤、旅游等专门性和领域性国际组织

的议程设置和谈判中积极发挥影响力。当前，在南

极海洋生物资源养护委员会会议框架内的海洋保护

区划设存在较为严峻的“垄断”局面，中国在海洋保

护区划设问题上应重申“保护区划设需保障合理利

用”的基本立场，重视南极海洋环境保护和可持续利

用之间的平衡和协调；同时，应加强与俄罗斯等利益

相近国的政策协调，加快提出或联合提出示范性的

海洋保护区提案，防范南极事务垄断集团强化南极

海域地缘政治控制的意图。

三是持续加强南极实质性存在，维护南极自由

进出权利。在任何时候，实质性存在都是维护基本

权益的展示和依据，同时也是未来开展可持续利用

的基础；科考破冰船、考察站、后勤保障运作系统是

南极实质性存在的重要体现，对于打破目前的政治

“垄断”格局具有十分重要的作用。中国建设自主运

营的船、站，以及航空保障和补给系统，对于夯实南

极进出安全、减轻既有南极后勤支点受制于人的不

利局面具有重要意义。在加强自身能力建设的同

时，中国宜适当分散合作资源，适时开拓与非“五眼

联盟”成员——智利、阿根廷、南非的合作潜力，推进

南极航空保障中转基地、科考船补给港口等合作项

目，并拓展与之在南极事务上的协调与合作。此外，

在涉及南极实体或非实体资源利用且属于治理空白

的旅游管理、航空保障、无人机应用、生物遗传资源

等新兴议题领域，宜做好相关问题研究的战略储备，

为深度参与今后的规则制定打下基础，提升中国在

相关议题领域的话语权地位。

注释：

①注：截至 2020年，除南极领土声索国和领土主张保留

国以外的其他《南极条约》协商国共20国，按照成为协商国日

期排序为比利时、日本、南非、波兰、荷兰、巴西、保加利亚、德

国、乌拉圭、意大利、秘鲁、中国、西班牙、印度、瑞典、芬兰、韩

国、厄瓜多尔、乌克兰、捷克；《南极条约》非协商国共 25国，
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按照缔约日期排序为丹麦、罗马尼亚、巴布亚新几内亚、匈牙

利、古巴、希腊、朝鲜、奥地利、加拿大、哥伦比亚、瑞士、危地

马拉、斯洛伐克、土耳其、委内瑞拉、爱沙尼亚、白俄罗斯、摩

纳哥、葡萄牙、马来西亚、巴基斯坦、哈萨克斯坦、蒙古、冰岛、

斯洛文尼亚。

②以建立南极科学考察站为最重要指标。

③注：《南极条约》第9条第2款规定，“任何加入本条约的

缔约国当其在南极进行例如建立科学站或派遣科学考察队的

具体的科学研究活动而对南极表示兴趣时，有权委派代表参

加本条第1款提到的会议(即南极条约协商会议)”。
④Roger D. Launius, "Establishing Open Rights in the Ant⁃
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Monopoly Bloc in the Antarctic Affairs: Formation, Empirical Analysis and
China's Countermeasures
Deng Beixi Zhan Xia

Abstract：Within a particular mechanism, an interest group formed between countries with common interests
could enhance and amplify the institutional power and discourse advantage of a single country. There exists an inter⁃
est group holding a dominant position, namely the monopoly bloc in the Antarctic affairs. The bloc, composed of the
United States and the seven countries claiming Antarctic territorial sovereignty, urges the "sealing" of terrestrial and
marine resources in the Antarctic region. The fact of monopoly can be reflected in empirical evidence, i.e., the number
of Working Papers(WP)submitted by the monopoly bloc in the Antarctic Treaty Consultative Meetings, the size of pro⁃
tected areas acquired by the monopoly bloc, as well as the number of inspections applied. This article aims to elabo⁃
rate the formation and development of the monopolistic situation in the Antarctic region at different stages since the
signing of the Antarctic Treaty, to conduct an empirical analysis on the status-quo of monopoly, to track the sources of
power of the monopoly bloc and its influences on the Antarctic affairs, and finally to propose feasible approaches for
China to avoid political isolation and increase influence in the Antarctic affairs.

Key words：Antarctic geopolitics; monopoly bloc; Antarctic Treaty system
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